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RESUMO

CASTRO, Ivan Tamaki Monteiro de. O desenvolvimento do direito a moradia no direito
internacional e sua previsdo e efetivagdo no Brasil. 2018. XX paginas. Mestrado —

Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, janeiro de 2018.

A presente dissertacdo tem por objetivo analisar o desenvolvimento do marco normativo
do direito a moradia no direito internacional e sua recepcdo no Brasil. Para tanto, foi
utilizada pesquisa bibliografica e documental, com enfoque metodologico qualitativo. A
pesquisa documental foi realizada por meio de levantamento e andlise de documentos
oficiais (tratados, convencdes, declaracdes, leis, decretos), bem como de publicagdes
governamentais ¢ de organismos internacionais. Com isso, buscou-se compreender como
ocorreu a transformagao do direito & moradia no ordenamento juridico internacional, para,
posteriormente, analisar o movimento de internalizagdo desse direito no ordenamento

patrio.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Direito a Moradia.

ABSTRACT

CASTRO, Ivan Tamaki Monteiro de. The development of the right to housing in
international law and its recognition and fulfillment in Brazil. 2018. XXX pages. Master —

Faculty of Law, University of Sao Paulo, Sao Paulo, January of 2018.

This dissertation aims to analyze the development of the normative framework of the right
to housing in international law and its reception in Brazil. For that, bibliographical and
documentary research was used, with a qualitative methodological approach. Documentary
research was conducted through the collection and analysis of official documents (treaties,
conventions, declarations, pieces of legislation, decrees), as well as publications by
governments and international organizations. The aim of this study was to understand how
the transformation of the right to housing occurred in the international legal order, in order

to analyze afterwards the movement of its internalization in the Brazilian legal order.

Keywords: Human Rights. Right to Housing.
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INTRODUCAO

No campo dos direitos sociais, ha uma significativa massa critica do direito a
educagdo, ao passo que a tematica do direito a moradia, pelo menos no plano nacional,
conta com menos estudos. Existe, ndo se pretende negar, importante produgdo académica
sobre moradia nos campos da arquitetura ¢ do urbanismo, porém sua interface com os
direitos humanos aparece de modo mais restrito. Esta observacao pode ser constatada,
entre outros, por meio de busca de palavras-chave como “direito a educagdo”, “direito a
moradia”, “moradia” e “habitacao” no Portal de busca integrada do Sistema Integrado de
Bibliotecas da Universidade de Sao Paulo e no Banco de periddicos da Capes.

Dados do relatério World Cities Report mais recente do UN-HABITAT (2016)
apontam que, em 2010, cerca de 980 milhdes de domicilios urbanos careciam de condigdes
adequadas de moradia. No Brasil, estudo da Fundacao Jodao Pinheiro (2017) mostra que em
2015 havia um déficit de mais de 6 milhdes de unidades habitacionais. Frente a esse
cenario, compreender em que consiste o direito & moradia e como ele se desenvolveu pode
contribuir para enfrentar essas enormes caréncias habitacionais.

O surgimento do direito a moradia tem na criagdo da Organizacao das Nagdes
Unidas (ONU) importante elemento que deu condicdes para que ele pudesse ser promovido
e adotado por diversos paises no sistema internacional, razao pela qual cabem algumas
palavras sobre o surgimento daquela organizacao internacional.

A experiéncia coletiva traumadtica resultante de dois grandes conflitos
internacionais no intervalo de uma geracao fez com que os Estados buscassem organizar o
sistema internacional de modo a garantir a paz e a seguranca coletiva (VAISSE, 2011).
Desse impulso, surgiu a ONU, cuja tonica deveria ser a promocao da solucao pacifica das
controvérsias e a cooperac¢io internacional (art. 1, itens 1 e 2 da Carta da ONU') no
relacionamento entres os Estados. Esta cooperacdo, cuja finalidade seria “criar condig¢des
de estabilidade e bem-estar” (art. 55 da Carta da ONU), favoreceria “o respeito universal e
efetivo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de
raga, sexo, lingua ou religiao” (art. 55, alinea “c” da Carta da ONU).

A criagdo da ONU marca a internacionalizagdo em sentido estrito dos direitos

humanos (RAMOS, 2014)%, embasando a instituicio de um regime de promogcio e protecio

1 Promulgado pelo Decreto n° 19.841, de 22 de outubro de 1945.
2 A internacionaliza¢do em sentido amplo, enquanto propagacdo de normas de direito internacional, teria
ocorrido  anteriormente, a partir do século XIX (RAMOS, 2014). Diferentes autores destacam distintos



dos direitos humanos, o qual viabilizou a ado¢do de sucessivas resolugdes € a assinatura de
tratados tendentes a expandir a cobertura dos direitos humanos.

Nesse contexto, destaque-se a assinatura da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH) em 1948. A DUDH explicita o conceito de direitos humanos
mencionado na Carta da ONU e enuncia uma série de direitos e liberdades cujo respeito
seria fundamental para que fosse garantida a dignidade dos seres humanos, que, por sua
vez, seria “o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo (predmbulo da
Declaragao). Na medida em que ¢ resultado da vontade soberana dos Estados, que se
comprometem a respeitar esses direitos e a promover seu reconhecimento e observancia
internacional, a DUDH marca o fim—para alguns autores, pelo menos—do debate
especulativo acerca do fundamento dos direitos humanos (BOBBIO, 2004).

No que diz respeito ao objeto deste estudo, a DUDH prevé, no art. 25 (1), que “toda
pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si a sua familia satide e bem-
estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habita¢do, cuidados médicos e servigos sociais
indispensaveis...” (grifou-se).

Posteriormente, aprofundando os direitos previstos na DUDH, foram adotados o
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), ambos de 1966°. A natureza de
tratados internacionais os dota de for¢a vinculante mais evidente do que aquela da DUDH,
que ndo ¢ tratado, mas declaracio adotada no 4mbito da Assembleia Geral da ONU®.

Quanto ao direito a moradia, o PIDCP aborda a questao de maneira indireta no art.
17, prevendo que “ninguém podera ser objetivo de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua
vida privada, em sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia” (grifou-se).

O PIDESC, por sua vez, reconhece, em seu art. 11 (1), “o direito de toda pessoa a

um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacdo,

movimentos que teriam caracterizado esse processo. Ramos (2014), por exemplo, destaca o combate a
escraviddo, a protecdo dos direitos dos estrangeiros, o direito humanitario, a prote¢do de minorias
promovida pela Liga das Nagdes e a protegdo dos direitos trabalhistas pela Organizac¢do Internacional do
Trabalho. Piovesan (2010), por sua vez, enfatiza o papel do direito humanitario, da Liga das Nag¢des e da
Organizacdo Internacional do Trabalho. J4 Comparato (2008) destaca o direito humanitario, a luta contra
a escravidao e a regulag@o dos direitos dos trabalhadores assalariados. De qualquer modo, parece haver
acordo entre os autores que a criagdo da ONU e a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
constituem um momento qualitativamente superior em relagdo ao movimento de internacionalizagdo
anterior dos direitos humanos.

3 Promulgados, respectivamente, pelos Decretos n® 592 ¢ 591, ambos de 6 de julho de 1992.

4 RAMOS (2014) identifica trés vertentes tedricas acerca da for¢a vinculante da DUDH: i) possui forca
vinculante por constituir interpretacdo auténtica do termo “direitos humanos”, previsto na Carta da ONU;
ii) possui for¢a vinculante por representar o costume internacional e iii) constitui conjunto de normas nao
vinculantes, objetivando orientar a acdo dos Estados.



vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condi¢des
de vida” (grifou-se). Dessa maneira, o direito a moradia passa a ser compreendido como
um componente do direito a um padrao de vida adequado, o que ¢ fundamental para o
desenvolvimento do ser humano e o gozo de outros direitos civis, politicos, econdmicos,
sociais e culturais.

O direito a moradia foi refinado por meio de manifestagdes do Comité sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, corpo de especialistas independentes criado pelo
Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC)’ para monitorar a
implementagao do PIDESC pelos Estados-membros. O Comentario Geral n° 4 (CG n° 4)
daquele comité, por exemplo, estabelece que o direito & moradia ndao deve ser interpretado
de maneira restritiva (no sentido de apenas abrigo), mas deve ser entendido como o direito
a viver em seguranga, paz ¢ com dignidade (paradgrafo 7), uma vez que ele esta
intimamente ligado a outros direitos humanos e principios fundamentais que embasam o
PIDESC.

O CG n° 4 lanca luz acerca da questdo da adequabilidade, fundamental para
compreender o que constituiria uma moradia adequada, nucleo do direito previsto no art.
11 (1) do PIDESC. Nesse sentido, o direito a moradia adequada deve considerar os
seguintes elementos: seguranca juridica da posse; disponibilidade de servigos, materiais,
instalagdes ¢ infraestrutura; acessibilidade econémica; habitabilidade; acesso a moradia e a
terra; localizagcdo e adequacao cultural (paragrafo 8).

Ademais, outros tratados internacionais possuem previsdes atinentes ao direito a
moradia, dentre os quais destacamos: a Convengdo sobre o Estatuto dos Refugiados
(1951), a Convengao Internacional sobre a Eliminagdo de todas as Formas de
Discriminagdo Racial (1965), a Convengdo sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminagdo contra a Mulher (1979), a Convengao sobre Direitos das Criangas (1989), a
Convencao Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos de Todos os Trabalhadores
Migrantes e dos Membros das suas Familias (1990) e a Convengao Internacional sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006).

Além dos instrumentos acima citados, o direito a moradia adequada figurou nos
debates—materializando-se nas respectivas declaragdes e planos de agdo—das

Conferéncias das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat I, II e III)°,

5 Resolugdo 1985/17, de 28 de maio de 1985.
6 De modo geral, as declaragdes reafirmam o compromisso dos Estados com a realizagdo completa e
progressiva do direito a moradia adequada. Aspectos particulares sobre da evolugdo do direito a moradia



realizadas em Vancouver (1976), Istambul (1996) e Quito (2016).

O quadro da promocgao do direito a moradia adequada no ambito internacional
conta ainda com o Programa das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos (UN-
Habitat) e a Relatoria Especial da ONU para o Direito a Moradia Adequada.

Para que seja possivel passar da previsdao dos direitos humanos para sua efetiva
protecao, faz-se necessario que as normas de direito internacional dos direitos humanos
sejam plenamente integradas no ordenamento juridico interno (PIOVESAN, 2010). No que
diz respeito particularmente aos direitos sociais, sua efetivagao depende ainda de uma agao
positiva do Estado, ao qual d4-se o nome de politica publica (HOFLING, 2001). No Brasil,
este processo ocorreu por meio da incorporagdo de tratados internacionais, pela elaboracao
de normas e pela implementagdo de politicas publicas tendentes a efetivar o direito a
moradia adequada.

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), em seu artigo 6°, estabelece a moradia
como direito social. Note-se que o direito a moradia nao figurava no texto original,
promulgado em 1988, tendo sido adicionado pela Emenda Constitucional n° 26, de 14 de
fevereiro de 2000.

A previsao do direito a moradia na Constituicdo nao ¢ desprovida de consequéncia.
A propria CF/88 estabelece que ‘“as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdao imediata” (art. 5°, paragrafo 1°). Segundo Sarlet:

“De qualquer modo, com a recente inclusdo no rol dos direitos
fundamentais sociais, a possivel controvérsia quanto ao reconhecimento
inequivoco no plano constitucional de um direito & moradia resta
superada. Se o direito 4 moradia, pelos motivos ja apontados, ndo chega a
ser propriamente um ‘“novo direito” na nossa ordem juridico-
constitucional, por certo a sua expressa positiva¢do, ainda mais no
mesmo plano dos demais direitos sociais basicos nominados no art. 6, da
CF, lhe imprime uma especial significacdo, além de colocar novas
dimensdes e perspectivas no que diz com a sua eficacia e efetividade,
pressupondo-se, a evidéncia, uma concepcdo de Constituigdo que, mesmo
reconhecendo — com Luis Roberto Barroso—que o direito (e também o
direito constitucional) ndo deve normatizar o inalcangavel-—nem por isso
deixa de assegurar a aplicabilidade imediata das normas definidoras de

direitos e garantias fundamentais.” (SARLET, 2008, s/p)

adequada no contexto das conferéncias serdo analisados ao longo do desenvolvimento do trabalho.
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A consagracao do direito a moradia na Constituicdo possibilita que sejam utilizados
remédios constitucionais nos casos de sua ndo efetivagdo. Um levantamento preliminar
sobre a questdo, entretanto, parece indicar que a discussdo judicial acerca da matéria
concentra-se no aspecto negativo do direito a moradia (SARLET, 2008). Para a garantia do
direito & moradia faz-se necessaria a formula¢io de demandas—politicas’ e judiciais—
também centradas no aspecto positivo deste direito.

No tocante as responsabilidades pela efetivacdo do direito a moradia, a CF/88
estabelece a partilha das competéncias entre os respectivos entes federativos. Assim,
compete a Unido “instruir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos" (art. 21, inc. XX). A promocao de “programas de
constru¢cdo de moradia e melhoria das condi¢des de habitacionais e de saneamento basico”
(art. 23, inc. IX), por sua vez, ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

O presente estudo justifica-se, primeiramente, pela dimensao social da caréncia de
moradia adequada no Pais. Com base nos dados colhidos pela pesquisa nacional por
amostra de domicilios (Pnad) de 2015, estima-se o déficit habitacional® em mais de 6
milhdes de domicilios (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2017). O déficit vem crescendo,
com aumento significativo nas regides metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Curitiba, o que acabou por impactar os resultados dos respectivos estados nas
estatisticas.

O déficit habitacional evidencia, ainda, um forte aspecto da desigualdade social que
ainda marca a sociedade brasileira:

“Em 2012, aproximadamente 74% do déficit era composto por
familias em domicilios com renda de até trés salarios minimos, um
aumento de 4%, se comparado aos valores observados em 2007. Houve
redugdo para as demais faixas: (i) o estrato com renda domiciliar entre
trés e cinco salarios minimos apresentou redugdo de 11,5% no periodo;
(i1) no de renda domiciliar entre cinco e dez salarios minimos houve um

decréscimo de cerca de 10% na sua participagdo do déficit; e, (iii) o de

renda domiciliar acima de dez salarios minimos reduziu sua participacdo

7 Isso parece ser verdadeiro sobretudo se considerado o amplo espectro de medidas necessarias para a
efetivagdo do direito a moradia adequada (tendo em mente as diretrizes da CG n°® 4) ¢ a realidade
brasileira de desigualdade e concentrag¢do fundiaria (MARICATO, 2011).

8 Segundo metodologia desenvolvida pela Fundag@o Jodo Pinheiro—e adotada pelo Ministério das
Cidades—, o déficit habitacional considerada quatro componentes: habitagdo precaria, coabitacdo
familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em domicilios locados (BRASIL, 2011).
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em cerca de 30% no periodo. Isto reitera que o déficit continua sendo
majoritariamente dos domicilios que estdo no estrato de renda mais

baixo. ” (FURTADO, KRAUSE e LIMA NETO, 2013, p. 5)

O quadro apresentado quando se considera apenas o déficit habitacional, no
entanto, parece subestimar a caréncia de moradia no Brasil, uma vez que a metodologia
utilizada ndo considera a auséncia de saneamento basico, elemento constitutivo do direito a
moradia adequada. Segundo estudos do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, com
base em dados de 2006 e considerando apenas as areas urbanas, sdao 14,2 milhdes de
pessoas nao possuem agua canalizada, 34,5 milhdes sem esgoto por rede ou fossa séptica e
4,4 milhoes de pessoas sem coleta de lixo (WEGRZYNOVSKI, 2008).

Ademais, recorde-se que o Brasil rege-se em suas relagdes internacionais pela
prevaléncia dos direitos humanos (art. 4°, inc. II da CF/88). Em consonancia com este
principio, o Brasil, como procuramos demonstrar anteriormente, assumiu diversos
compromissos internacionais no sentido de promover a efetivacdo do direito a moradia
adequada. Nesse sentido, este estudo pode contribuir para compreender em que medida o
Pais estd cumprindo com seus deveres em uma seara de relevante repercussao
socioeconomica.

Ao longo deste trabalho, procuraremos analisar a transformacao do reconhecimento
internacional do direito a moradia e sua recep¢ao no ambito nacional. Para que esses
objetivos sejam alcancados, pretendemos identificar e estudar os tratados e demais
instrumentos normativos acerca da matéria no ambito internacional, desde a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (1948), bem como levantar e analisar os mecanismos de
incorporagao do direito a moradia no ambito nacional.

Por meio de recurso a fontes secundarias, buscar-se-4 fornecer elementos de
contextualizagdo historica dos momentos de adog¢dao dos instrumentos de previsao do
direito a moradia. Nao temos a pretensao de buscar um sentido profundo na adogao desses
intrumentos, como o faz, por exemplo Murphy (2014), que identifica no desenvolvimento
do sistema internacional no século XX a criagdo de condigdes para a expansdo do
capitalismo industrial. Esse aprofundamento analitico poderd ser objeto de agenda de
pesquisa futura, a ser desenvolvida no prosseguimento do percurso na pos-graduacao.

Para que seja possivel atingir os objetivos deste projeto, optouu-se por instrumentos
inerentes a metodologia qualitativa de pesquisa (DESLAURIERS e KERISIT, 2008). Esta
abordagem parece a mais adequada para que a analise nao seja restritiva, unidimensional,

mas abarque conhecimentos de outras Ciéncias Sociais (Sociologia, Politica, Historia,
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Urbanismo) que nao apenas o Direito, haja vista “a natureza socialmente construida da
realidade, a intima relacdo entre o pesquisador e o que ¢ estudado, e as limitagdes
situacionais que influenciam a investigacao” (DENZIN e LINCOLN, 2006, p. 23).

Ciente de que a pesquisa qualitativa ¢ denominagcdo que abarca diversas
concepgoes, possibilidades de analise, abordagens e métodos investigativos, selecionamos
0s instrumentos que nos parecem mais apropriados para a compreensdao de fendomenos
eminentemente socio-historicos (SANTOS, 1989). Para tanto, seguimos um enfoque
interpretativo, buscando compreender as manifestagdes sob perspectiva de analise historica
e critica social.

No desenvolvimento da pesquisa, inicialmente, procedeu-se a revisao bibliografica,
que compreendeu levantamento e estudo de publicagdes (livros, artigos cientificos, teses,
dissertacdes, relatorios e documentos oficiais) acerca dos objetos da presente pesquisa. A
revisao bibliografica informou o estado da arte nas discussdes acerca do desenvolvimento,
previsdo e efetivagcdo dos direitos humanos, contribuindo para estabelecer o quadro teérico
em que procuraremos localizar a transformagdo do direito a moradia. Como apontam
Deslauriers e Kérisit (2008, p. 41), “a medida que progride a teorizacdo enraizada, a
revisao bibliografica fornece as construcdes teoricas, categorias e propriedades que servem
para organizar os dados e descobrir novas relagdes entre teoria € mundo real”.

Além da revisao bibliografica, realizou-se pesquisa documental por meio do
levantamento e andlise de documentos oficiais (tratados, convengdes, declaracdes, leis,
decretos), bem como de publicacdes governamentais e de organismos internacionais. Da
analise dos documentos levantados buscamos compreender e descrever como ocorreu a
transformagdo do direito & moradia no ordenamento juridico internacional, bem como
apontar alguns elementos do contexto em que se deu a adog¢do daquele instrumento
Posteriormente, procuraremos analisar o movimento de internalizagdo desse direito no
ordenamento patrio.

Para efeito de delimitagdo dos objetivos da pesquisa, o levantamento da
transformagdo do direito a moradia no ambito internacional partirda da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (1948), o que se justifica pelo fato de a Declaragado ser o
primeiro documento de ampla aceitagao a estabelecer direitos que deveriam ser seguidos
pelos Estados pactuantes (BOBBIO, 2004). Esse marco acaba por balizar também o ponto
de partida para a analise da incorporagdo dos tratados no ambito nacional.

Uma vez composto o quadro da transformagao e previsao do direito a moradia no

ambito internacional e nacional, procuraremos confrontar esse marco legal com alguns
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dados sobre a situagdo da moradia no Pais para tentar entender como anda a efetivacao

desse direito.
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Consideracoes finais

Como vimos nos capitulos anteriores, o direito a moradia parece relativamente bem
desenvolvido no direito internacional, figurando em tratados de carater geral (pactos
internacionais de direitos humanos) e particular (refugiados, trabalhadores, mulheres,
criancgas, pessoas com deficiéncia). O Brasil, por sua vez, ratificou a ampla maioria desses
instrumentos, estando sujeito ao monitoramento de pelo menos 9 oOrgdos distintos em
relagdo a diferentes aspectos do direito a moradia, além daquele promovido pelo sistema
interamericano de direitos humanos, que nao foi objeto deste estudo. Essa profusao legal
de instrumentos e a participacdo brasileira em sua maioria, entretanto, se reflete na
efetivacao desse direito? Abaixo analisamos alguns aspectos da questdo da moradia no
Brasil e propomos algumas indicagdes para refletir acerca da relagdo entre a promogao e a
efetivacao desse direito.

Importantes indicadores para aferir o grau de efetivagao do direito a moradia no
Brasil sdo o déficit habitacional e a inadequa¢ao de moradias. Desenvolvidos pela
Fundagao Jodao Pinheiro, vinculada ao governo de Minas Gerais, por meio de dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), os indicadores sdo utilizados oficialmente pelo governo
federal e outras esferas de governo. O déficit tem carater quantitativo e indica a
necessidade de constru¢do de novas moradias, ao passo que a inadequacdo tem perfil
qualitativo e aponta problemas nas condi¢des de vida dos moradores e nas especificidades
do domicilio urbano, ndo dizendo respeito ao estoque de habitacoes.

Os conceitos tem por objetivo oferecer um quadro da realidade brasileira a partir da
perspectiva de necessidades habitacionais e fornecer elementos para tomadores de decisdao
e formuladores de politicas, de modo que ndo foram desenvolvidos tendo como ponto de
partida um abordagem baseada em direitos humanos. Nesse sentido, ainda que se possa
utilizar esses dados para compor um panorama das violagdes do direito a moradia, uma vez
que ha componentes dos indicadores que correspondem a elementos constituintes desse
direito humano segundo o CG n° 4, existem aspectos de adequabilidade que ndo podem ser
mensurados por meio dessas métricas—dos 7 elementos constituintes da adequabilidade da
moradia (seguranca legal da posse, disponibilidade de servicos e infraestrutura, custo
acessivel, habitabilidade, acessibilidade, localizacao e adequacdo cultural), 4 podem ser

avaliados pelos indicadores de déficit habitacional e inadequacao de moradias. De qualquer
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modo, este instrumental ¢ o que ha de mais apurado para aferir, no Brasil, o estado em que
se encontra a efetivagao do direito a moradia.

O déficit ¢ calculado pela soma de 4 componentes: a) domicilios precarios, b)
coabitacdo familiar, c) 6nus excessivo com aluguel urbano e d) adensamento excessivo de
domicilios alugados. Dentre os domicilios precarios, sdo considerados os rusticos (sem
parede de alvenaria ou madeira aparelhada) e os improvisados (locais ou imdveis que nao
possuem finalidade residencial mas s3o utilizados como moradia); as condigdes de
insalubridade e desconforto sdo uma caracteristica evidente dos primeiros mas também
podem aparecer nos segundos (embaixo de pontes e viadutos, por exemplo). Por meio do
conceito de domicilios precarios podemos aferir o componente de habitabilidade da
moradia (CG n°® 4, § 8, d).

A coabitacdo compreende os comodos (domicilios particulares de um ou mais
aposentos localizados em casa de comodo, cortigo, entre outros) e as familias conviventes
secundarias que desejam constituir novo domicilio. O 6nus excessivo com aluguel urbano
ocorre quando familias urbanas com até trés saldrios minimos de renda familiar
comprometem mais de 30% da renda familiar com aluguel. O adensamento excessivo em
domicilios alugados, por sua vez, importa no nimero médio superior a trés moradores por
dormitorio. Esses 3 indicadores fornecem elementos para aferir tanto o custo acessivel da
moradia (CG n° 4, § 8, c¢) quanto sua habitabilidade.

A inadequacdo de moradias, por sua vez, ¢ composta por 5 componentes nao
mutuamente exclusivos (ou seja, que ndo podem ser somados sob risco de incorrer em
multipla contagem), quais sejam: caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo de
moradores em domicilios proprios, problemas fundiarios, cobertura inadequada e auséncia
de unidade sanitaria exclusiva.

A caréncia de infraestrutura abarca os domicilios que ndao contam com ao menos 1
de 4 servicos basicos: iluminagao elétrica, rede de abastecimento de 4gua com canalizagao
interna, rede de esgoto ou fossa séptica e coleta de lixo. Esse componente corresponde
precisamente ao aspecto “disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e
infraestrutura” da adequabilidade da moradia, o qual considera o acesso a energia, agua,
saneamento e tratamento de esgoto e deposito de lixo (CG n° 4, § 8, b).

O adensamento excessivo leva em conta os domicilios proprios em que haja um
numero médio de moradores—da familia principal, uma vez que aqueles da familia
secundaria ja figuram no indicador do déficit habitacional—superior a 3 por dormitorio.

Assim como ocorre com o adensamento excessivo de domicilios alugados, o adensamento
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de domicilios proprios indica uma privagdo do direito a moradia na medida em que as
pessoas sem veem obrigadas a coabitar em razao da auséncia de custo acessivel. A
coabitacdo com varias outras pessoas também pode afetar as condi¢des de habitabilidade.

Os problemas fundiarios consideram os casos em que ao menos um dos moradores
possui a propriedade da moradia mas ndo a do terreno ou de sua fracdo ideal. A fragilidade
legal da posse pode ensejar despejos forcados bem como outras ameacas e pressoes aos
moradores, razao pela qual a seguranga legal da posse deve ser resguardada para garantir o
gozo do direito a moradia (CG n°® 4, § 8, a).

A cobertura inadequada considera os domicilios que possuem telhado de madeira
aproveitada, zinco, lata ou palha, circunstancias que sujeitam os moradores a intempéries,
comprometendo assim as condi¢gdes de habitabilidade. Outra questdo que também impacta
negativamente nesse quesito € a auséncia de unidade sanitaria exclusiva.

Os dados mais atualizados disponiveis sdo aqueles referentes aos anos de 2013 e
2014 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016), para o déficit habitacional e a inadequagao
de moradias, e de 2015 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2017), este apenas referente ao
déficit®. Os relatorios tem por base as ultimas PNADs, de 2014 e 2015 respectivamente.

O déficit habitacional vem crescendo no Brasil, passando de 5,846 milhoes de
domicilios em 2013 para 6,068 milhdes em 2014 e 6,186 milhdes em 2015. Em relacao ao
estoque de domicilios particulares permanentes e improvisados, o déficit passou de 9% em
2013 e 2014 para 9,3% em 2015. A ligeira redu¢do do déficit rural foi acompanhada pelo
crescimento do componente urbano, que passou de 5,010 milhdes de unidades (85,7% do
déficit) em 2013 para 5,315 milhdes em 2014 (87,6% do déficit) e 5,414 milhdes em 2015
(87,5% do déficit).

O maior déficit habitacional absoluto encontra-se no Sudeste, que passou de 2,246
milhdes de unidades em 2013 (38,4% do déficit do pais) para 2,425 milhdes em 2014 (40%
do déficit) e 2,430 milhdes em 2015. Na regido, o Estado de Sao Paulo concentra a maior
parte da caréncia de unidades, que cresceu de 1,254 milhdo em 2013 para 1,327 milhdo em
2014 e teve pequena queda para 1,306 milhdo em 2015. Dentro do Estado, cerca de metade
desse déficit encontra-se na Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP): 629 mil unidades
em 2013, 625 mil em 2014 ¢ 623 mil em 2015.

Dentre os componentes do déficit, o mais importante ¢ o Onus excessivo com

65 Todos os dados abaixo foram retirados desses 2 estudos. Na medida em que o relatorio de 2017, referente
a PNAD de 2015, ainda apresenta resultados preliminares, alguns dados abarcardo apenas os anos de
2013 e 2014.
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aluguel, cuja participag¢do no total era de 43,7% em 2013, tendo crescido para 48,2% em
2014 e 51,1% em 2015.

A esse elevado déficit de habitagdes se contrapde a estimativa do nimero de
domicilios vagos, que seria de 7,230 milhdes de unidades em 2013 e 7,241 milhdes em
2014 (79% das unidades em areas urbanas e 21% em 4reas rurais em ambos 0s anos).

A inadequacdo de domicilios apresenta também dados preocupantes. Dentre os
componentes do indicador, a caréncia de infraestrutura ¢ a que mais aparece,
contabilizando 11,092 milhdes de moradias em 2013 e 11,275 milhdes em 2014, o que
corresponde a 19,5% do total de domicilios particulares permanentes urbanos no Brasil.
Entre as regides, o Nordeste conta com o maior nimero absoluto, 4 milhdes de domicilios
em 2014, seguido pelo Sudeste, com 2,092 milhdes. Em termos relativos, o destaque
negativo € a regido Norte, que possui 51,5% dos domicilios carentes em ao menos um dos
servigos de infraestrutura considerados.

Dentre os componentes da caréncia de infraestrutura, chama atencdo a falta de
esgotamento sanitario, que diminuiu de 2013 para 2014 mas ainda continua muito elevada,
indo de 8,519 domicilios para 7,723 milhdes.

O segundo maior critério de inadequagdo ¢ a advinda de problemas fundiarios, que
atingem 1,888 milhdo de unidades ou 3,3% dos domicilios particulares permanentes
urbanos em 2014. O problema afeta majoritariamente a regiao Sudeste, com 1,119 milhao
de unidades, com o Estado de Sao Paulo respondendo por 637 mil domicilios ¢ a RMSP
por 434 mil unidades.

A auséncia de banheiro exclusivo e a cobertura inadequada atinge 236 mil e 938
mil domicilios respectivamente em 2014, ao passo que o adensamento excessivo em
domicilios préoprios abarca 958 mil domicilios em 2014, 485 mil dos quais na regido
Sudeste.

Se a inadequagcdo de domicilios pode servir para avaliar os desafios na
implementagao do direito a moradia, a adequacao de domicilios pode indicar aspectos
positivos na efetivagdo desse direito. Sao considerados adequados os domicilios urbanos
que nao se enquadram nas categorias de déficit ou inadequacdo; segundo dados da
Fundagao Jodo Pinheiro (2016), em 2014 dos 57,937 milhdes de domicilios particulares
permanentes urbanos, 43,315 milhdes eram considerados adequados (74,6%). A regido
Sudeste concentra a maior parte dos domicilios urbanos, 27,402 milhdes, 85,8% dos quais

tidos como adequados.
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Os numeros apresentam a dimensao do desafio para a efetivagdo do direito a
moradia no Brasil. Debatendo sobre a questdo do fundamento dos direitos humanos,
Bobbio (2014) defende que ndo se tratava mais de especular acerca de suas bases, mas que
a preocupacao agora deveria ser com sua garantia. Pelo que pudemos constatar, o direito a
moradia conta com suficiente previsao legal e interpretacao realizada por organismos com
legitimidade para tanto.

A formulagdo e implementacdo de politicas publicas pelo Estado nem sempre
tem—necessariamente—por base uma abordagem fundamentada em direitos humanos.
Uma indicagdo disso ¢ o debate que resultou no Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV). O Ministério das Cidades (MCidades) vinha formulando e debatendo
juntamente com a sociedade civil a elaboragdo de um Plano Nacional de Habitagdo
(Planhab); o estouro da crise internacional de 2008 gerou uma demanda pela
implementagao de politicas anticiclicas que pudessem contrabalangar os efeitos da crise e
sustentar a geracdo de emprego ¢ a atividade econdmica®. O Ministério da Fazenda,
dialogando com o setor da construg¢ao civil, criou o PMCMYV, sem a participacdo do
MCidades e ignorando os debates e formulagdes em torno do Planhab, que acabou
esquecido (AMORE, 2015; BONDUKI, 2014).

As implicacdes do fato de o PMCMYV ser mais um programa econdémico do que um
programa habitacional—destinado a garantir o direito a moradia—podem ser vistas na
avaliacdo de seus resultados. Se houve um inegavel aumento do estoque de moradias, com
a contratagcdo e a construgdes de milhdes de unidades, o proprio objetivo do programa de
combater o déficit habitacional®’ foi questionado desde seu lancamento. Na primeira fase, a
meta de constru¢cdo de 400 mil unidades para a faixa 1 correspondia a destinacdo de 40%
das unidades previstas para o espectro que concentrava 90% do déficit habitacional
(AMORE, 2015; MARICATO, 2009), o que indica a baixa aderéncia do programa ao
déficit. Na segunda fase do PMCMYV, a previsdo ¢ que 60% das unidades sejam destinadas
a faixa 1, o que ainda demonstra que parte do programa tem canalizado recursos a setores
jé& atendidos pela produgao habitacional de mercado.

A utilizagdo privilegiada de uma tnica forma de combate ao déficit habitacional

também tem sido alvo de criticas (BONDUKI, 2014; FERREIRA, 2012; MARICATO,

% Setor que movimenta cadeias a montante (equipamentos, insumos e materiais de contrugdo) e a jusante
(méveis e eletrodomésticos), o estimulo a constru¢do civil tem grande capacidade de manutengdo do
emprego ¢ da renda, aspectos desejaveis em contexto de crise economica.

67 Segundo metodologia desenvolvida pela Fundagao Jodo Pinheiro—e adotada pelo Ministério das
Cidades—, o déficit habitacional considerada quatro componentes: habita¢do precaria, coabitagdo
familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em domicilios locados (BRASIL, 2011).
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2009). Medidas de urbanizagdo de favelas e assentamentos precarios, recuperagao de
unidades em areas centrais e destinagdao para moradia social e programas de aluguel social
para familias de baixa renda foram deixadas de lado em favor da construcdo de novas
unidades habitacionais, solu¢do de maior impacto econdmico e, portanto, mais alinhada
com os interesses do setor da construcao civil. Nesse sentido, o PMCMYV nao incorporou a
massa critica produzida acerca da experiéncia do BNH, uma vez que focou apenas na
construgdo de novas unidades (AMORE, 2015).

Outro aspecto que sugere cerca negligéncia com consideragdes de direitos humanos
no desenho do programa ¢ o elemento da localizagao das moradias. A construcao em areas
periféricas dos empreendimentos também constitui indicio de que o programa nao
assimilou o balango da experiéncia do BNH (BONDUKI, 2014; FERREIRA, 2012; FIX,
2011; MARICATO, 2011). Pesquisas empiricas apontam que o PMCMV vem promovendo
a realiza¢do de empreendimentos afastados das areas urbanas consolidadas, refor¢ando, ao
invés de combater, o padrdo de segregacdo socioespacial das cidades brasileiras
(BARAVELLI, 2014; MARQUES; RODRIGUES, 2015; ROLNIK et al, 2015). Em
determinado momento, todos os empreendimentos na faixa 1 do programa na regido
metropolitana de Sao Paulo estavam nas franjas da metropole, distantes dos empregos e
demais infraestruturas urbanas (BARAVELLI, 2014). A analise feita da implementagao do
programa pela bibliografia consultada demonstra que producdo de habitagdo ndo vem
sendo acompanhada de desenvolvimento urbano.

Como pudemos ver anteriormente, a efetivagdo do direito a moradia adequada ¢
muito mais ampla do que a mera constru¢do de unidades habitacionais e deve considerar a
disponibilidade de servigos, materiais, instalagdes e infraestrutura (CG n° 4). Desse modo,
a provisao de moradia ndo deveria ocorrer em qualquer lugar, mas deveria observar uma
localizagao apropriada, inserida na rede consolidada da cidade, devidademente provida de
infraestrutura e fontes de emprego. Particularmente no que diz respeito a localizacao
periférica dos conjuntos habitacionais, o programa parece repetir aspecto muito criticado—
e estudado—dos programas habitacionais implementados pelo regime militar
(MARICATO, 2011).

Esta pesquisa nos indica que estdo dadas as condi¢des juridicas—entendidas aqui
como expressao da vontade soberana de se comprometer perante a comunidade
internacional e a sociedade brasileira a obrigar-se a efetivar o direito a moradia—para que
o Estado aja no sentido de garantir que todas e todos desfrutem do direito & moradia—nao

qualquer moradia, mas uma que lhes permita uma vida digna, pacifica e segura, bem como
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possibilite o acesso a bens e servigos € 0 gozo de outros direitos humanos. Nao obstante,
segue existindo uma enorme distancia entre as previsdes legais e sua efetiva
implementagdo. Para que o direito a moradia seja desfrutado por todos, a politica tem um
papel essencial.

A presenga em inimeros instrumentos internacionais assinados e ratificados pelo
Brasil, bem como em declaragdes de conferéncias das quais o Pais participou e aceitou
suas resolugdes finais, confere ao direito a moradia uma legitimidade que pode ser
utilizada como um ativo na disputa politica na sociedade pela constru¢do de consensos
para a efetivagao desse direito social. Podemos supor que o patamar dessa disputa seria
outro se esse direito nao estivesse embasado em diversos tratados (vinculantes
juridicamente).

Os dados aqui apresentados do défitit habitacional e da inadequacgdo de domicilios
no Brasil dao a dimensdo do desafio. De seu enfrentamento, entretanto, depende o gozo de
uma vida digna de milhdes de pessoas. Como em outras situagdes da vida social, vale aqui

o mote tornado célebre por Gramsci: pessimismo da inteligéncia, otimismo da vontade.
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